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Inbreukprocedure – Artikel 19 lid 1 tweede ali-
nea VEU – Rechtsstaat – Daadwerkelijke
rechtsbescherming op de onder het Unierecht
vallende gebieden – Beginselen van onafzetbaar-
heid en onafhankelijkheid van rechters – Verla-
ging van de pensioenleeftijd van de rechters van
het Hooggerechtshof (de Sąd Najwyższy) –
Mogelijkheid om het ambt van rechter na het
bereiken van deze leeftijd te blijven uitoefenen
door middel van een discretionair genomen be-
slissing van de Poolse president
1. Inleiding
De naleving van de rechtsstaat, zoals voor-
zien in artikel 2 VEU, kan sinds een aantal
jaren niet langer als vanzelfsprekend worden
beschouwd.2 Lange tijd maakte de handha-
ving van de rechtsstaat louter deel uit van
het politieke discours op basis van verschei-
dene dialogen tussen de betrokken EU-lid-
staat en de verschillende EU-instellingen.
Zo voert de Europese Commissie (Commis-
sie) reeds meerdere jaren een dialoog met
Polen in het licht van het kader ter verster-
king van de rechtsstaat,3 bespreken de rege-
ringen van de EU-lidstaten binnen de Raad
van de Europese Unie (Raad) de naleving
van het rechtsstaatsbeginsel in het kader van
de jaarlijkse EU-dialoog,4 en houdt de Raad
hoorzittingen met Polen en Hongarije res-
pectievelijk op grond van de artikel 7 lid 1
VEU-procedures.5 De Commissie is als
hoedster van het algemeen belang recentelijk
ook de juridische weg ingeslagen door be-
roep te doen op haar bevoegdheden in het
kader van de inbreukprocedure voorzien in
artikel 258 VWEU. Bijgevolg worden
schendingen van het rechtsstaatsbeginsel
nu ook onderworpen aan het oordeel van
het Hof van Justitie van de Europese Unie
(Hof van Justitie) en maken deze niet langer
alleen het voorwerp uit van politiek dialoog.
Zo rees de zaak Commissie/Polen (Onafhan-
kelijkheid van het Hooggerechtshof) voor het
Hof van Justitie in het kader van een inbreuk-
procedure overeenkomstig artikel 258
VWEU wegens de vermeende schending
door Polen van het rechtsstaatsbeginsel zoals
geconcretiseerd door artikel 19 lid 1 tweede
alinea VEU.
2. Feiten
In de zaak Commissie/Polen (Onafhankelijk-
heid van het Hooggerechtshof) diende het Hof
van Justitie zich voor een eerste maal uit te
spreken in het kader van een inbreukproce-
dure over de verenigbaarheid van nationale
maatregelen met betrekking tot de organisa-
tie van de rechterlijke macht met het
rechtsstaatsbeginsel zoals geconcretiseerd
door artikel 19 lid 1 tweede alinea VEU. In
het bijzonder had Polen verschillende
maatregelen ingevoerd waardoor enerzijds
de pensioenleeftijd van de rechters van het
Poolse Hooggerechtshof werd verlaagd van
70 naar 65 jaar en waardoor anderzijds een
discretionaire bevoegdheid aan de Poolse
president werd toegekend om een eventuele
verlenging van de ambtstermijn na de
nieuwe pensioenleeftijd te verlenen. In casu
hebben deze maatregelen geleid tot de pen-
sionering van 22 rechters van het Hoogge-
rechtshof en tot de verlenging van het ambt
als rechter van 5 van de 12 rechters die om
een verlenging hadden verzocht bij besluit
van de president van de Republiek Polen,
terwijl de 7 andere rechters ervan in kennis
zijn gesteld dat zij alsnog werden gepensio-
neerd.6 Volgens de Commissie houden
dergelijke maatregelen een schending in van
artikel 19 lid 1 tweede alinea VEU jo. artikel
47 EU-Handvest, en het beginsel van onaf-
zetbaarheid van rechters en het beginsel van
onafhankelijkheid van rechters in het bijzon-
der. Op grond hiervan startte de Commissie
bijgevolg een inbreukprocedure op overeen-
komstig artikel 258 VWEU.
3. Procedure in kort geding
De beslissing in de zaak werd voorafgegaan
door een procedure in kort geding, waarin
voorlopige maatregelen werden opgelegd.
Polen diende namelijk de toepassing van de
betwiste maatregelen tot aan de uitspraak
van de onderhavige zaak op te schorten, alles
in het werk te stellen om de getroffen rech-
ters opnieuw hun ambt te laten uitoefenen
zoals voor de inwerkingtreding van de bestre-
den maatregelen, en zich te onthouden van
het benoemen van nieuwe rechters voor het
Hooggerechtshof.7
Reeds op 19 oktober 2018 nam de vicepresi-
dent van het Hof van Justitie een beschik-
king aan op grond van artikel 160 lid 7 van
het Reglement voor de procesvoering van
het Hof van Justitie.8 Deze rechtsgrond laat
toe om voorlopige maatregelen aan te ne-
men zonder de tegenpartij te moeten horen.
De vicepresident van het Hof van Justitie
rechtvaardigde het gebruik van deze rechts-
grond op basis van het bestaan van een on-
middellijk risico op ernstige en onherstelba-
re schade in het licht van het beginsel van
daadwerkelijke rechtsbescherming in het
kader van de toepassing van het EU-recht.9
Het Hof van Justitie bevestigde op 17 decem-
ber 2018 de voorlopige maatregelen volgens
de regels van de versnelde procedure10 na
Polen te hebben gehoord tijdens een zitting
in de ‘Grote kamer’-formatie.11 De voorlopige
maatregelen verzocht door de Commissie
werden dus aangenomen, gelet op het be-
lang van de naleving van het beginsel van
de onafhankelijkheid van rechters voor de
goede werking van het stelsel van de rechter-
lijke samenwerking in de EU-rechtsorde en
het wederzijdse vertrouwen tussen de rech-
terlijke instanties in het kader van justitiële
samenwerking.12 Aantastingen van het be-
ginsel van onafhankelijkheid van rechters
kunnen immers ressorteren in ernstige en
onherstelbare schade voor de goede werking
van de EU-rechtsorde.13
De betwiste wetsbepalingen werden door
Polen op basis van een wetswijziging die op
1 januari 2019 in werking is getreden, inge-
trokken. Dit zorgde ervoor dat de rechters
die werden getroffen door de verlaging van
de pensioenleeftijd opnieuw hun ambt
konden uitoefenen en werden geacht dit
zonder ambtsonderbreking te doen. Bijge-
volg was Polen dan ook van mening dat de
onderhavige zaak niet langer over een voor-
werp beschikte. Het Hof van Justitie besliste
hier echter anders over. Overeenkomstig
vaste rechtspraak dient het Hof van Justitie
immers geen rekening te houden met wijzi-
– 143 –
S
E
W
-
N
U
M
M
E
R
3
•
M
A
A
R
T
2
0
2
0
gingen opgetreden na de in het met redenen
omkleed advies gestelde termijn, aangezien
de inbreuk moet worden beoordeeld aan de
hand van de situatie die zich voordeed aan
het einde van deze termijn.14 Bijgevolg be-
schikte de inbreukprocedure nog over een
voorwerp en diende het Hof van Justitie zich
uit te spreken over de grond van de zaak en
de vermeende inbreuken ten aanzien van
het EU-recht en het rechtsstaatsbeginsel in
het bijzonder.
4. Het arrest van het Hof
Vooraleer het Hof van Justitie zich uitsprak
over de grond van de zaak, verduidelijkte het
Hof van Justitie eerst en vooral de omvang
van de zaak. Hoewel de inbreuk oorspronke-
lijk geformuleerd was als zijnde op grond
van artikel 19 lid 1 tweede alinea VEU in sa-
menhang gelezen met artikel 47 EU-Hand-
vest, stelde de Commissie dat de inbreuk
moet worden vastgesteld op grond van arti-
kel 19 lid 1 tweede alinea VEU, waarbij de
waarborg van daadwerkelijke rechtsbescher-
ming moet worden uitgelegd rekening
houdend met artikel 47 EU-Handvest.15
Daarom beperkte het Hof van Justitie tot het
nagaan van een inbreuk van Polen ten aan-
zien van artikel 19 lid 1 tweede alinea VEU.
Vervolgens diende het Hof van Justitie zich
uit te spreken over de toepasselijkheid en de
strekking van artikel 19 lid 1 tweede alinea
VEU. Het Hof van Justitie startte zijn betoog
over het materiële toepassingsgebied met
het contextualiseren van het beginsel van
daadwerkelijke rechtsbescherming zoals is
voorzien in deze bepaling. In tegenstelling
tot voorgaande relevante rechtspraak, waar
het Hof van Justitie zich tot nu toe beperkte
tot het stellen dat de fundamentele premisse
bestaat ‘dat lidstaten een reeks gemeenschap-
pelijke waarden delen waarop de EU berust’,
beklemtoont het Hof van Justitie nu echter
dat deze fundamentele premisse niet zomaar
uit de lucht is gegrepen, maar voortvloeit uit
de toetreding tot de EU overeenkomstig ar-
tikel 49 VEU.16 Het Hof van Justitie bena-
drukt immers de gevolgen van het toetreden
tot de EU als staat.
‘Uit artikel 49 VEU (…) volgt dat de Unie
staten omvat die geheel uit vrije wil de in
artikel 2 VEU bedoelde waarden hebben
onderschreven, deze waarden in acht nemen
en zich ertoe verbinden deze uit te dragen.’17
De fundamentele premisse in samenhang
gelezen met de specifieke kenmerken en de
autonomie van de EU-rechtsorde en het feit
dat de EU wordt beheerst door het recht
verduidelijken waarom artikel 19 VEU de
EU-lidstaten ertoe verplicht om aan de ene
kant het EU-recht ten volle toe te passen
(artikel 19 lid 1 eerste alinea VEU) en om aan
de andere kant in daadwerkelijke rechtsbe-
scherming te voorzien (artikel 19 lid 1 tweede
alinea VEU).18
Bovendien verklaart dit ook het ruime mate-
riële toepassingsgebied van artikel 19 lid 1
tweede alinea VEU. Steunend op zijn recht-
spraak ontwikkeld in het arrest Associação
Sindical dos Juízes Portugueses,19 stelt het Hof
van Justitie dat artikel 19 lid 1 tweede alinea
VEU in casu van toepassing is. Het beginsel
van daadwerkelijke rechtsbescherming, zoals
voorzien in artikel 19 lid 1 tweede alinea
VEU, is van toepassing ‘op de onder het
recht van de unie vallende gebieden’.20 Het
Hof van Justitie herbevestigt dat rechterlijke
instanties die uitspraak kunnen doen over
vragen betreffende de toepassing of de uit-
legging van het EU-recht bijgevolg vallen
binnen het materiële toepassingsgebied van
artikel 19 lid 1 tweede alinea VEU.21 Evenwel
nuanceert het Hof van Justitie tezelfdertijd
dat de organisatie van de rechterlijke macht
binnen de behouden bevoegdheden van de
EU-lidstaten valt, zonder dat dit inhoudt dat
de EU-lidstaten niet aan hun verplichtingen
voortvloeiend uit het EU-recht moeten vol-
doen tijdens het uitoefenen van deze be-
voegdheden.22 Aangezien het Poolse Hoog-
gerechtshof in aanraking komt met de toe-
passing en de uitlegging van EU-recht, moet
deze rechterlijke instantie voldoen aan de
waarborgen van daadwerkelijke rechtsbe-
scherming.23 Bijgevolg is artikel 19 lid 1
tweede alinea VEU toepasbaar op de natio-
nale maatregelen m.b.t. de organisatie van
het Poolse Hooggerechtshof en zijn deze
maatregelen toetsbaar door het Hof van
Justitie.
Wat de grond van de zaak betreft is de
schending van artikel 19 lid 1 tweede alinea
VEU door Polen tweeledig, namelijk door
de verlaging van de pensioenleeftijd van de
rechters van het Hooggerechtshof enerzijds
en door de toekenning van een discretionaire
bevoegdheid aan de Poolse president om de
ambtstermijn van rechters van het Hoogge-
rechtshof te verlengen anderzijds.
Het Hof van Justitie besliste dat de verlaging
van de pensioenleeftijd in strijd is met het
beginsel van onafzetbaarheid van de leden
van de rechterlijke macht. Het beginsel van
onafzetbaarheid is immers inherent verbon-
den met het beginsel van onafhankelijkheid
wat op zijn beurt een van de waarborgen is
waaraan moet worden voldaan om als natio-
nale rechterlijke instantie daadwerkelijke
rechtsbescherming te bieden aan EU-onder-
danen. Het Hof van Justitie benadrukt dat
het beginsel van onafzetbaarheid geen abso-
luut beginsel is, maar uitzonderingen slechts
kunnen worden gebaseerd op legitieme en
dwingende gronden en het evenredigheids-
beginsel in acht nemend.24 Het Hof van
Justitie nuanceert echter wel dat de onafzet-
baarheid aldus niet geldt wanneer de rech-
ters ongeschikt zijn wegens onbekwaamheid
of ernstig verzuim, voor zover hier de gebrui-
kelijke procedures worden toegepast.25 Dit
houdt in dat ook het stelsel van tuchtproce-
dures om een rechter uit het ambt te ontzet-
ten de waarborgen van onafhankelijkheid
dient te respecteren om zodoende politieke
controle op de inhoud van rechterlijke beslis-
singen te vermijden.26In casu heeft de verla-
ging van de pensioenleeftijd tot gevolg dat
de leden van de zittende magistratuur
vroegtijdig uit het ambt worden gezet waar-
door het beginsel van onafzetbaarheid wordt
geschonden, het cruciale belang van dit be-
ginsel in acht nemend.27
Daarom gaat het Hof van Justitie vervolgens
na of er legitieme en dwingende redenen
zijn die de hervorming van de rechterlijke
macht door de verlaging van de pensioenleef-
tijd kunnen rechtvaardigen.28 Polen beroept
zich op de optimale leeftijdsopbouw van
staffunctionarissen en een gelijke algemene
pensioenleeftijd als legitieme doelstelling.29
Net zoals de Commissie volgt het Hof van
Justitie deze redenering niet. Hoewel een
evenwichtige leeftijdsstructuur als een legi-
tieme doelstelling kan worden aangenomen,
betwijfelt het Hof van Justitie, zoals ook de
Europese Commissie voor Democratie door
Recht, dat dit de achterliggende doelstelling
van de hervorming van de Poolse rechterlijke
macht is.30 Er wordt immers expliciet voor-
zien in een mogelijkheid om de ambtster-
mijn alsnog te verlengen na het verstrijken
van deze nieuwe pensioenleeftijd op grond
van een discretionaire beslissing van de
Poolse president.31 Bovendien ressorteert de
verlaging van de pensioenleeftijd gevolgen
voor bijna een derde van de leden van de
zittende magistratuur van het Hooggerechts-
hof, waardoor er een grondige herschikking
van de samenstelling en de functionele
continuïteit plaatsvindt.32 In tegenstelling
tot de algemene pensioenleeftijd, hetgeen
een recht op pensioen uitmaakt, heeft de
verlaging van de pensioenleeftijd tevens een
automatische pensionering voor de leden
van de zittende magistratuur tot gevolg.33 Bij
gebrek aan objectieve redenen en legitieme
doelstellingen ter rechtvaardiging van de
verlaging van de pensioenleeftijd, wordt het
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beginsel van onafzetbaarheid, als inherent
onderdeel van het beginsel van onafhanke-
lijkheid, zoals voorzien in artikel 19 lid 1
tweede alinea VEU, geschonden.
Met betrekking tot de discretionaire beslis-
singsbevoegdheid van de Poolse president
voor het verlengen van de ambtstermijn na
de nieuwe pensioenleeftijd, besliste het Hof
van Justitie dat deze maatregel een schen-
ding van het beginsel van de onafhankelijk-
heid van de rechterlijke macht uitmaakt. Het
Hof van Justitie benadrukte dat de EU-lidsta-
ten zelf beslissen over het al dan niet voor-
zien in een verlenging van de uitoefening
van het rechterlijke ambt.34 Wanneer een
EU-lidstaat echter voorziet in een mogelijke
verlenging van het ambt na de wettelijke
pensioenleeftijd, dient deze regeling in
overeenstemming te zijn met het beginsel
van onafhankelijkheid.35 De regeling moet
er als dusdanig voor zorgen dat gegronde
twijfel omtrent inmenging of druk van bui-
tenaf, die de onafhankelijkheid van het oor-
deel van de rechter in het gedrang kan
brengen, onbestaande is.36In casu is dit
echter niet het geval, aangezien de beslis-
singsbevoegdheid discretionair van aard is,
de vaststelling niet op basis van objectieve
en toetsbare gegevens gebeurt, de beslissing
ongemotiveerd is en er geen beroep in
rechte kan worden ingesteld tegen een be-
slissing.37 Het advies van de KRS (de natio-
nale raad voor de rechtspraak) voorafgaand
aan de beslissing van de Poolse president,
dat in principe aan de objectiviteit van de
verlengingsprocedure zou kunnen bijdragen,
brengt hier geen verandering in, aangezien
deze adviezen vaak ongemotiveerd zijn of
louter voorzien in een zuiver formele moti-
vering.38
Bijgevolg komt het Hof van Justitie tot de
conclusie dat Polen de verplichtingen vol-
gend uit artikel 19 lid 1 tweede alinea VEU
niet nakomt. Met andere woorden, Polen
kan niet verzekeren dat het Poolse Hoogge-
rechtshof voldoet aan de vereisten van
daadwerkelijke rechtsbescherming. Het Hof
van Justitie stelt dus vast dat de maatregelen
respectievelijk in strijd zijn met het beginsel
van onafzetbaarheid van rechters en het be-
ginsel van onafhankelijkheid van rechters,
beide voortvloeiend uit artikel 19 lid 1 tweede
alinea VEU.
5. Analyse: rechterlijke
onafhankelijkheid onder de loep
Na een eerdere terughoudendheid van de
Commissie wat betreft de rechtsstaatsachter-
uitgang, heeft de Commissie haar taak als
hoedster van het algemeen belang en als
dusdanig ook van het rechtsstaatsbeginsel
uitgeoefend. Niet alleen heeft de Commissie
voor de eerste maal sinds de invoering van
de artikel 7 VEU-procedure, deze procedure
ook opgestart t.a.v. Polen.39 Daarenboven
heeft de Commissie op 17 juli 2019 een
nieuwe mededeling met betrekking tot het
versterken van de rechtsstaat gepubliceerd
waarin de Commissie een blauwdruk voor
verdere actie hieromtrent uiteenzet.40
Zoals uiteengezet in deze mededeling,41
volgt de Commissie de aanzet van het Hof
van Justitie, startend met het arrest Associa-
ção Sindical dos Juízes Portugueses42 en vervol-
gens het belang van de naleving van het
rechtsstaatsbeginsel benadrukkend in de
daaropvolgende relevante arresten.43 Zo
heeft de Commissie verscheidene inbreuk-
procedures voor het Hof van Justitie ge-
bracht die verband houden met het naleven
van de rechtsstaat. Het arrest Commissie/
Polen (Onafhankelijkheid van het Hooggerechts-
hof) is dan ook het eerste gevelde arrest in
de reeks van drie inbreukprocedures opge-
start door de Commissie tegen Polen naar
aanleiding van de hervormingen van de
rechterlijke macht en de aantasting van de
rechtsstaat.44 De uitkomst in de zaak Com-
missie/Polen (Onafhankelijkheid van het
Hooggerechtshof) was dan ook niet geheel
onverwacht, gelet op de voorgaande recht-
spraak van het Hof van Justitie.45
Toch voorziet Commissie/Polen (Onafhanke-
lijkheid van het Hooggerechtshof) in een aantal
verdere verduidelijkingen. Eerst en vooral
bevestigt het Hof van Justitie het materiële
toepassingsgebied van artikel 19 lid 1 tweede
alinea VEU, waarover tot nu toe nog steeds
een bepaalde onduidelijkheid bleef bestaan
(4.1). Vervolgens verduidelijkt het Hof van
Justitie dat het beginsel van onafzetbaarheid
van rechters een onderdeel is van het begin-
sel van daadwerkelijke rechtsbescherming
(4.2). Tot slot geeft het Hof van Justitie ook
al een tip over de uitkomst van zijn recht-
spraak in toekomstige zaken (4.3).
5.1. Het materiële toepassingsgebied van
artikel 19 lid 1 tweede alinea VEU
5.1.1. Een ruime toepassing van artikel 19
VEU zonder verruiming van de
bevoegdheden
Het arrest Associação Sindical dos Juízes
Portugueses liet een zekere ruimte om het
materiële toepassingsgebied te interpreteren
als zijnde dat de aanhangige zaak verband
– zij het een zeer ver verband in casu –
diende te hebben met het EU-recht om als
dusdanig binnen het toepassingsgebied van
artikel 19 lid 1 tweede alinea VEU te kunnen
vallen. Een maatregel, die werd vastgesteld
ten gevolge van de dringende noodzaak om
het buitensporige begrotingstekort van de
lidstaat op te heffen en in de context van een
EU-programma voor de financiële bijstand,
lag immers aan de basis van de prejudiciële
verwijzing. Het Hof van Justitie expliciteert
in het arrest Commissie/Polen (Onafhankelijk-
heid van het Hooggerechtshof) echter met zo-
veel woorden dat het onderwerp van de zaak
geen rol speelt bij de beoordeling of artikel
19 lid 1 tweede alinea VEU van toepassing is
op de zaak.46 Het loutere feit dat een rechter-
lijke instantie uitspraak kan doen over vra-
gen betreffende de toepassing of de uitleg-
ging van het EU-recht is voldoende om on-
der het materiële toepassingsgebied van ar-
tikel 19 lid 1 tweede alinea VEU te vallen.47
Dit verandert dan ook niets aan de bevoegd-
heden van de EU-lidstaten, aangezien de
organisatie van de rechterlijke macht nog
steeds binnen de soevereine bevoegdheid
van de EU-lidstaten valt.48 Reeds lange tijd
heeft het Hof van Justitie bevestigd dat de
EU-lidstaten hun bevoegdheden niet kunnen
uitoefenen zonder de inachtneming van de
door het EU-recht gewaarborgde fundamen-
tele vrijheden.49 Recentelijk heeft het Hof
van Justitie dit ook uitgebreid tot de inacht-
neming van het gehele EU-recht, met name
het primaire recht.50
De ruime interpretatie van artikel 19 lid 1
tweede alinea VEU kan niet worden gezien
als een verruiming van de bevoegdheid van
het Hof van Justitie. Advocaat-generaal
Tanchev synthetiseert op duidelijke en expli-
ciete wijze de bevoegdheid van het Hof van
Justitie in het kader van inbreukprocedures
overeenkomstig artikel 258 VWEU op grond
van het onderhavige arrest:
‘(…) artikel 19 lid 1 tweede alinea VEU impli-
ceert dat het Hof de bevoegdheid toekomt
om uitspraak te doen over structurele
schendingen van de waarborgen van de
rechterlijke onafhankelijkheid, aangezien
artikel 19 VEU een concrete uiting is van de
rechtsstaat (…) en de lidstaten op grond van
artikel 19 lid 1 tweede alinea VEU verplicht
om te voorzien in de nodige rechtsmiddelen
om daadwerkelijke rechtsbescherming te
verzekeren.’51
5.1.2. Een ruime toepassing binnen de
procedurele grenzen van artikel 267
VWEU?
Deze ruime interpretatie van het materiële
toepassingsgebied van artikel 19 lid 1 tweede
alinea VEU op grond van het samenlezen
– 145 –
S
E
W
-
N
U
M
M
E
R
3
•
M
A
A
R
T
2
0
2
0
van artikel 2 en 4 lid 3 en artikel 19 VEU doet
echter wel vragen rijzen in het licht van de
prejudiciële procedure overeenkomstig arti-
kel 267 VWEU. Het is immers nog onduide-
lijk hoever het Hof van Justitie zal gaan met
het beantwoorden van prejudiciële vragen
omtrent het naleven van het rechtsstaatsbe-
ginsel zoals geconcretiseerd door artikel 19
VEU in zaken waarin de onderliggende fei-
ten geen rechtstreeks verband houden met
de nationale maatregelen die de onafhanke-
lijkheid tenietdoen en de rechtsstaat bijge-
volg in gevaar kunnen brengen.
Gelet op het specifieke doel van de prejudi-
ciële procedure, voorziet artikel 267 VWEU
in duidelijke grenzen wat betreft de bevoegd-
heid van het Hof van Justitie om prejudiciële
vragen te beantwoorden enerzijds en de
ontvankelijkheid van prejudiciële verwijzin-
gen anderzijds. Overeenkomstig artikel 19
lid 1 eerste alinea VEU jo. artikel 267 lid 1
VWEU is het Hof van Justitie bevoegd, bij
wijze van prejudiciële beslissing, om een
uitspraak te doen over de uitlegging van de
EU-Verdragen en over de geldigheid en de
uitlegging van de handelingen van de EU-
instellingen, -organen of -instanties. Het
Hof van Justitie zal op grond hiervan dus
ook bevoegd zijn om uitspraak te doen over
prejudiciële verwijzingen betreffende de
uitlegging van artikel 19 lid 1 tweede alinea
VEU, zoals het Hof van Justitie reeds heeft
bevestigd.52
Voldoen aan de ontvankelijkheidsvereiste is
daarentegen minder vanzelfsprekend in het
geval van een prejudiciële verwijzing. Wat
betreft de ontvankelijkheid, geldt er een
vermoeden van relevantie voor vragen over
het EU-recht, op grond waarvan het Hof van
Justitie slechts kan weigeren uitspraak te
doen over een prejudiciële vraag van een
nationale rechter ‘wanneer duidelijk blijkt
dat de gevraagde uitlegging van het EU-recht
geen verband houdt met een reëel geschil
of met het voorwerp van het hoofdgeding,
of wanneer het vraagstuk van hypothetische
aard is of het Hof niet beschikt over de gege-
vens, feitelijk en rechtens, die noodzakelijk
zijn om een zinvol antwoord te geven op de
gestelde vragen’.53
Dit houdt overeenkomstig vaste rechtspraak
in dat de prejudiciële verwijzing niet kan
dienen tot het formuleren van rechtsgeleerde
adviezen over algemene en hypothetische
vraagstukken.54
Een aantal aanhangige prejudiciële vragen
zullen er echter toe leiden dat het Hof van
Justitie een moeilijke afweging zal moeten
maken tussen de ontvankelijkheidsgrenzen
van de prejudiciële procedure overeenkom-
stig artikel 267 VWEU en het ondersteunen
van de rechterlijke macht die worden be-
dreigd door maatregelen die de onafhanke-
lijkheid dreigen te belemmeren en de
rechtsstaat in het gevaar brengen.55 Een
voorbeeld hiervan kan worden gevonden in
de gevoegde zaken Miasto Łowicz.56 De
grond van deze zaak betreft enerzijds een
vordering van een bedrag ter dekking van
de gemaakte kosten voor het uitvoeren van
de toevertrouwde overheidstaken door een
Poolse gemeente ten aanzien van de schat-
kist en anderzijds een strafvordering inge-
steld door de algemeen openbaar aanklager
naar aanleiding van de activiteiten van leden
van een misdaadorganisatie die zich schul-
dig hebben gemaakt aan moorden en ontvoe-
ringen van personen met als doel losgeld te
krijgen in ruil voor hun vrijlating. Sensu
stricto heeft de grond van de zaak dus geen
verband met de prejudiciële verwijzing die
luidt als volgt:
‘Dient artikel 19 lid 1 tweede alinea VEU te
worden uitgelegd dat de daaruit voortvloei-
ende verplichting om te voorzien in de nodi-
ge rechtsmiddelen om daadwerkelijke
rechtsbescherming op de onder het EU-recht
vallende gebieden te verzekeren, in de weg
staat aan bepalingen die de waarborgen van
een onafhankelijke tuchtprocedure tegen
rechters in Polen teniet doen, omdat er
sprake is van politieke beïnvloeding van het
verloop van tuchtprocedures, en van het
ontstaan van een risico dat de tuchtregeling
wordt gebruikt om politieke controle over
de inhoud van rechterlijke beslissingen te
houden?’57
Een antwoord op deze vraag is dus op zich
niet nodig voor de verwijzende rechter om
een uitspraak te vellen in het bodemgeschil.
Daarom is advocaat-generaal resoluut in het
niet-ontvankelijk verklaren van de prejudi-
ciële verwijzing:
‘Ik ben tot de conclusie gekomen dat de
verzoeken om een prejudiciële beslissing in
de onderhavige zaken niet-ontvankelijk zijn
omdat (…) het feit dat in de verwijzingsbe-
slissingen een uiteenzetting ontbreekt over
het verband tussen de betrokken maatrege-
len van de lidstaat en artikel 19 lid 1 tweede
alinea VEU ertoe [heeft] geleid dat de vragen
van de verwijzende rechters algemeen zijn
geformuleerd. Een antwoord van het Hof op
deze vragen zou derhalve een advies vormen,
wat op grond van artikel 267 VWEU niet is
toegestaan.’58
Het kan echter niet worden ontkend dat de
nationale maatregelen met betrekking tot
de tuchtprocedure ten aanzien van de leden
van de rechterlijke macht een invloed zullen
hebben op de uitspraak van de verwijzende
rechter, aangezien er vrees bestaat dat een
tuchtprocedure zal worden opgestart wan-
neer de Minister van Justitie het niet eens
is met de uitspraak van de verwijzende
rechter in het bodemgeschil.59 Of het echter
in het kader van een prejudiciële procedure
dient te worden beoordeeld of de nationale
maatregelen met betrekking tot de tuchtpro-
cedure in overeenstemming zijn met de
verplichtingen voortvloeiend uit artikel 19
lid 1 tweede alinea VEU wanneer dit niet aan
de orde is in het bodemgeschil, kan worden
betwijfeld.60 Toch geeft dit een duidelijk
beeld van de rechtsstaatsproblematiek in de
betrokken EU-lidstaat en de duidelijke op-
stand van de rechterlijke instanties zelf in
deze EU-lidstaat tegen aanvallen ten aanzien
van hun rechterlijke onafhankelijkheid.61
Deze problematiek zal hoogstwaarschijnlijk
zeer snel doorsijpelen in de rechtspraak van
het Hof van Justitie, waaruit duidelijk zal
blijken hoever het Hof van Justitie zal dur-
ven gaan om de rechtsstaat te beschermen,
zelfs wanneer het onderwerp van de aanhan-
gige zaak geen verband houdt met de maat-
regelen ter beperking van de onafhankelijk-
heid van de rechterlijke macht. Een moeilij-
ke afweging tussen het handhaven van de
rechtsstaat en de procedurele grenzen ver-
bonden aan artikel 267 VWEU zal door het
Hof van Justitie moeten worden gemaakt.
5.2. Een stapsgewijze verduidelijking van
het beginsel van daadwerkelijke
rechtsbescherming
Gelet op het belang gehecht aan het rechts-
staatsbeginsel in de recente ‘rechtsstaatsar-
resten’,62 is het dan ook niet te verwonderen
dat het Hof van Justitie zich ook voor de
uitkomst in dit arrest voornamelijk baseert
op het baanbrekende en als startpunt be-
schouwde arrest Associação Sindical dos
Juízes Portugueses. Stapsgewijs verduidelijkt
het Hof van Justitie wat het beginsel van
daadwerkelijke rechtsbescherming precies
inhoudt en hoe het moet worden geïnterpre-
teerd. Het staat ondertussen vast dat het
beginsel van daadwerkelijke rechtsbescher-
ming inhoudt dat de rechterlijke instanties
moeten voldoen aan de vereiste van onafhan-
kelijkheid, hetgeen tweeledig is. Met name
omvat dit een extern aspect, de onafhanke-
lijkheid sensu stricto,63 en een intern aspect,
de onpartijdigheid64.
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5.2.1. Het beginsel van rechterlijke
onafzetbaarheid
Onder de onafhankelijkheid sensu stricto valt
het beginsel van het ontvangen van een
evenredige bezoldiging van de leden van de
rechterlijke macht.65 Ook verduidelijkt het
Hof van Justitie dat het beginsel van de on-
afzetbaarheid van de leden van de rechterlij-
ke macht onder de onafhankelijkheid sensu
stricto valt. Waar voorgaande arresten dit
louter hebben vermeld als een onderdeel
van het beginsel van rechterlijke onafhanke-
lijkheid, benut het Hof van Justitie de kans
om het in het arrest verder uit te leggen.66
Het is opmerkenswaardig hoe de advocaat-
generaal in deze zaak zich voor het definië-
ren voor het begrip ‘onafzetbaarheid’ liet
leiden door soft law (richtsnoeren die ‘toch
een “normatieve consensus” van door de
lidstaten (en andere rechtsgebieden) gedeel-
de regels en beginselen belichamen’) ge-
creëerd door Europese en internationale in-
stanties, zoals de Raad van Europa, het
Raadgevend Comité van de Raad van Euro-
pa, de International Bar Association, de Ver-
enigde Naties en de International Association
of Judges.67 Het Hof van Justitie daarentegen
formuleert een eigen definitie zonder verwij-
zing naar enige bron en stelt dat het beginsel
van onafzetbaarheid inhoudt dat ‘rechters
moeten kunnen aanblijven zolang zij de
verplichte pensioenleeftijd nog niet hebben
bereikt of, indien hun mandaat aan een be-
paalde termijn is gebonden, tot deze is ver-
streken’.68
5.2.2. Een absoluut of relatief beginsel?
Het Hof van Justitie verklaart dat het begin-
sel van onafzetbaarheid geen absoluut begin-
sel is.69 Toch lijkt het Hof van Justitie geen
kans te geven aan rechtvaardigingsgronden.
Zoals gebruikelijk dienen uitzonderingen
te worden gerechtvaardigd op grond van le-
gitieme gronden en met inachtneming van
het evenredigheidsbeginsel. Hieraan wordt
toegevoegd dat het niet zomaar legitieme,
maar tevens ook dwingende gronden van
rechtvaardiging moeten zijn.70 Aanvaardbare
gronden zijn onbekwaamheid of ernstig
verzuim met inachtneming van de gebruike-
lijke procedures, zoals de tuchtprocedure.
Deze moet er overeenkomstig het Hof van
Justitie voor zorgen dat elk risico wordt uit-
gesloten dat deze procedures worden ge-
bruikt als middel om politieke controle uit
te oefenen op de inhoud van rechterlijke
beslissingen.71 Bovendien voegt het Hof van
Justitie in de toepassing van de rechtvaardi-
gingsgronden toe dat er naast het in acht
nemen van het evenredigheidsbeginsel, ook
‘geen reden mag zijn voor gegronde twijfel
bij de justitiabelen over de vraag of deze in-
stantie zich niet laat beïnvloeden door exter-
ne factoren en onpartijdig is ten opzichte
van de met elkaar strijdende belangen’.72 De
procedures zouden er op zich namelijk voor
moeten zorgen dat elke legitieme twijfel
wordt weggenomen dat er externe of interne
afhankelijkheid zou zijn.73 Het onderzoeken
van ‘gegronde twijfel’ is echter niet vanzelf-
sprekend en brengt een vorm van subjectivi-
teit met zich mee. Het relatieve karakter van
het beginsel van onafzetbaarheid wordt bij
deze dus herleid tot een de facto absoluut
beginsel van onafzetbaarheid. Uiteraard kan
deze zaak niet los worden gezien van de be-
staande problematiek omtrent de naleving
van de rechtsstaat en de aanhoudende en
veelvuldige aanvallen ten aanzien van de
rechterlijke onafhankelijkheid, wat de uitein-
delijke uitkomst in de zaak ook rechtvaar-
digt.74
5.3. Met een blik naar de toekomst: de
onafhankelijkheid van de Poolse
nationale raad voor de rechtspraak
Het Hof van Justitie vestigt in het huidige
arrest ook reeds de aandacht op een ander
potentieel probleem betreffende de onafhan-
kelijkheid van de rechterlijke macht, name-
lijk de onafhankelijkheid van de raad voor
de rechtspraak. Hoewel het Hof van Justitie
op zich niet onderzoekt of de Poolse natio-
nale raad voor de rechtspraak onafhankelijk
is, geeft het Hof van Justitie duidelijk weer
dat de onafhankelijkheid van deze instantie
een belangrijk gegeven is. De raad voor de
rechtspraak is een essentiële instantie om
de onafhankelijkheid van de rechterlijke
macht te garanderen. Hoewel EU-lidstaten
vrij zijn om te kiezen of ze al dan niet een
raad voor de rechtspraak hebben, dient deze,
wanneer er een raad voor de rechtspraak is,
overeenkomstig Europese standaarden onaf-
hankelijk te zijn van de wetgevende en uit-
voerende macht.75 Zoals aangegeven in het
arrest, kan een onafhankelijke raad voor de
rechtspraak er immers voor zorgen dat be-
noemingen en verlengingen van ambtster-
mijnen objectiever gebeuren.76
De raad voor de rechtspraak is immers een
onafhankelijke instantie die als taak heeft
om de onafhankelijkheid van de rechterlijke
macht en van individuele rechters te garan-
deren en een efficiënte werking van het ge-
rechtelijke systeem te bevorderen.77 Daarbij
stelt de Raad van Europa dat het belangrijk
is dat niet minder dan de helft van de leden
van de raad voor de rechtspraak rechters
dienen te zijn die moeten worden gekozen
door de collega-rechters.78 Het is daarom
belangrijk om op te merken dat Polen, als
enige van de EU-lidstaten die over een raad
voor de rechtspraak beschikken,79 een natio-
nale raad voor de rechtspraak heeft waarvan
de leden-rechters niet exclusief zijn voorge-
dragen door collega-rechters maar door het
parlement worden aangesteld.80 De leden-
rechters van de raad voor de rechtspraak zijn
in de andere EU-lidstaten uitsluitend voor-
gedragen door collega-rechters, waarbij de
meeste ook worden aangewezen door rech-
ters.81 Dit doet op zich dus ernstige twijfel
rijzen over de onafhankelijkheid van de
Poolse nationale raad voor de rechtspraak.
Deze twijfels werden ook reeds bevestigd
door de European Network of Councils for the
Judiciary, een netwerk waarin de nationale
instellingen van de EU-lidstaten worden
verzameld die onafhankelijk zijn van de
uitvoerende en wetgevende macht en die
instaan voor de ondersteuning van de rech-
terlijke macht. Reeds op 17 september 2018
besliste deze organisatie om de Poolse natio-
nale raad voor de rechtspraak niet langer toe
te laten als lid, aangezien deze niet langer
als onafhankelijk kan worden beschouwd
ten gevolge van de wetswijziging betreffende
de nationale raad voor de rechtspraak.82 Ook
advocaat-generaal Tanchev is van oordeel
dat de onafhankelijkheid van de nationale
raad voor de rechtspraak niet langer kan
worden gegarandeerd, aangezien de benoe-
ming van de leden-rechters overwegend in
de handen van de wetgevende macht is.83
Het Hof van Justitie neemt echter een
voorzichtigere bewoording aan en laat het
over aan de verwijzende rechter om de onaf-
hankelijkheid van de nationale raad voor de
rechtspraak te beoordelen.84 Desalniettemin
reikt het Hof van Justitie de verwijzende
rechter een reeks elementen aan op basis
waarvan het oordeel kan worden geveld en
waaruit het oordeel van het Hof van Justitie
duidelijk blijkt, namelijk de onafhankelijk-
heid van de nationale raad van de recht-
spraak kan niet langer worden verzekerd.85
6. Conclusie
Sinds het arrest Associação Sindical dos Juízes
Portugueses zijn de rechtsstaat en het begin-
sel van onafhankelijkheid van de rechterlijke
macht steeds prominenter aanwezig in de
rechtspraak van het Hof van Justitie. De in-
breukprocedure opgestart door de Commis-
sie tegen Polen, die aanleiding gaf tot het
arrest Commissie/Polen (Onafhankelijkheid
van het Hooggerechtshof) waarin het Hof van
Justitie voor de eerste maal een oordeel velde
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over een inbreuk van artikel 19 lid 1 tweede
alinea VEU, dient dan ook in dit kader te
worden geplaatst. Dit arrest geeft een duide-
lijk verschil van aanpak weer in hoofde van
de Commissie in vergelijking met de zaak
Commissie/Hongarije,86 waar vergelijkbare
feiten aanleiding gaven tot een inbreuk van
een andere rechtsgrond. Het Hof van Justitie
neemt dus opnieuw een duidelijk standpunt
in ten aanzien van het niet naleven van de
rechtsstaat. Gezien de onvoldoende vooruit-
gang in de handhaving van het rechtsstaats-
beginsel op grond van het politieke discours,
dient alle hoop te worden gezet op de verde-
re ontplooiing van deze juridische route wat
betreft het handhaven van de rechtsstaat.
Het arrest Commissie/ Polen (Onafhankelijk-
heid van het Hooggerechtshof) is daarbij een
eerste stap in de goede richting.
F. Gremmelprez87
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